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前    言 

震惊世界的汶川大地震在造成巨大的生命财产损失的同时，也给我国的国民经济与社

会发展留下了难以抚平的历史伤痕。由于地震灾害成因复杂、影响因素众多，是迄今为止

最难有效预防的天然灾害之一，特别是那些强度高、震源浅、波及范围广的地震，对人民

群众生命财产和经济社会发展所带来的摧毁性的打击是很难避免的。但面对包括地震在内

的各种重大灾害的挑战，我们当然不能被动消极地等待灾难的肆虐，最迫切需要做的是如

何通过科学有效的方法构筑起强有力的防灾抗灾体系，降低全社会对各种灾害的“脆弱性”。

也就是说，只有从根本上提升人、自然环境、建筑以及其他各种基础设施对各种天灾人祸

的“抵抗力”和“免疫力”，才能有效抵御各种风险和危害，才能最大限度地减少各种灾害

可能造成的生命财产损失。 
每一次灾难都是一本活生生的教科书，从灾难中学习，在灾难中成长。在历经这样的

巨灾考验后，我国各地、各级政府和广大人民群众都亟须做出深刻的反思。本书就是在这

样的背景下完成的，笔者希望通过对日本灾害管理体系的全面和系统的研究，期待能为我

国灾害管理体系又好又快的发展提供可资借鉴的经验与思路。 
日本是自然灾害大国，更是地震灾害的“重灾国”，世界上 6 级以上的地震 20%都

发生在日本，台风、暴雨、洪水、泥石流、海啸、雪灾等其他的自然灾害也是防不胜防。

为了有效防范各种灾害的侵袭，作为世界主要发达国家之一的日本，从构建科学、高效、

富有生命力的灾害管理体系入手，取得了理想的防灾减灾成效，成为世界各国学习和效

仿的对象，对迫切需要建立和健全灾害管理体系的我国而言，日本的经验更是有着不可

多得的借鉴意义。 
笔者是从 2005 年开始关注日本灾害管理体系建设的，记得最初发表在《信息化建设》

杂志上的一篇文章《完善基础设施建设，应对突发公共事件——日本应急管理信息系统建

设模式与借鉴》引起了很多读者的兴趣，先后有多家媒体和大量的网站自发转载，一直到

汶川地震发生后仍有媒体要求转载。笔者从中深切地感受到广大读者对学习和研究日本等

国先进的灾害管理经验的兴趣和热情非常高，感觉到为读者提供更为全面和系统的学习研

究材料很有必要。恰好在最近几年，笔者有机会在日本的朋友帮助下接触到大量权威的有

关日本灾害管理体系建设方面的参考资料，有来自日本各相关政府部门的，也有来自联合

国等国际机构的，还有来自国际、国内相关专家学者的，各种形式的都有。尽管大多数参

考资料都是英文或日文，但在研读的过程中，发现值得我们学习和借鉴的地方确实非常多，

很有必要进行全面、系统的分析和研究，特别是在发生汶川大地震这样的巨灾之后，学习、



 

 

借鉴日本的先进经验，对及时发现和弥补我国灾害管理体系建设的不足必然大有裨益。于

是，在“尽己所能，为我国灾害管理体系提供更多、更好的方案和思路”这样一种思想指

导下，经过较长时间的艰苦努力，这本书稿终于脱手，热切地希望能真正为广大读者提供

有益的启示和思考。如果本书能为读者进行理论研究和实践应用起到一定的指导作用，那

笔者将会感到特别的欣慰。 
本书是“应急管理前沿书系”（“国家科技支撑计划项目(2006BAK01A35)、江苏省教育

厅社科基金重点项目(06SJB630015)”系列成果）的第一本著作，笔者希望能够起到抛砖引

玉的作用，期待有更多的读者能够以更大的兴趣和更高的热情来关注应急管理的理论研究

和实践进展，特别希望能听到感兴趣的读者对应急管理相关问题的真知灼见。如果有机会

能展开各种形式的交流和合作，那必定会让笔者受益无穷。 
本书的完成与众多领导和专家的直接指导和大力帮助是分不开的。他们是：江苏省政

府应急管理办公室的谢润盛主任、齐敦品副主任、李程主任科员，江苏省政府值班室刘岚

副主任，江苏省电子政务中心胥家鸣主任、李强副主任、黄霄椿主任科员，江苏省疾病控

制中心朱忠良研究员，江苏省地震局应急救援处邓民宪处长（高级工程师，南京工业大学

硕士生导师），江苏省消防总队的丰国炳高级工程师，江苏省基础地理信息中心李明巨总工

程师（研究员级高工），连云港市政府应急管理办公室刘沙主任等……在本书成稿之际，谨

向各位尊敬的领导和专家长期来给我的热情支持和鼓励表示衷心的感谢。我的同事翟丹妮

老师、林萍老师、沈超老师为开展相关的研究和本书的成稿提供了多方面的帮助。研究生

唐彩娣、李红敏、袁敏、丁玉洁、王莉、赵晨、孙辉、张潇锋等为本书的成稿做了大量工

作，特别是袁敏同学为本书绘制了部分插图，唐彩娣、袁敏和丁玉洁同学认真仔细地完成

了全书的校阅工作。本科学生余海燕、黄文依、冯利霞、陈晓君、吴新元、林春柳、吴艳、

陆佳佳、高春梅、陶长荣、许泽聘、薛俊、张皓龙和杨帅卿等帮助我做了大量的资料收集

和翻译整理等工作，给我的研究工作提供了极大的支持。毫无疑问，没有大家的全心支持

和大力帮助，本书是不可能完成的。 
在这里还要特别感谢的是《中国应急管理》和《信息化建设》杂志的各位领导和师长，

可以说，这些年能有机会和他们一起并肩战斗，是笔者莫大的荣幸，也是人生经历中十分

宝贵的财富。各位老师对笔者一直以来的支持和鼓舞，是笔者前进的重要动力。本书的问

世，其实也包含着他们辛勤的劳动和对读者、对作者的一片深情。 
当然，北京大学出版社的各位同仁在长年的合作中，既是笔者亲密的战友，又是笔者

不可多得的良师。编辑部黄庆生主任在我们共同合作的多年中，始终给了笔者最大的支持

和信任，在笔者已经出版的每一本书中都有他的辛勤的汗水和闪光的智慧。编辑部的郑谧

编辑、栾鸥编辑和周伟编辑等一丝不苟、认真负责的精神，让我一直心存感激。多年的合

作，让我深切地感受到，一本真正受读者欢迎的作品，一定是经过编辑老师百般打磨和精

雕细琢的。 
应急管理和灾害管理在我国还是一个亟待发展和完善的新领域，作为一个有着 13 亿人



 

 

口、经济和社会正处在快速变革和转型之中的世界最大的发展中国家，怎样强调应急管理

和灾害管理的重要性都是不过分的。我们都知道，人类社会发展的终极目的是为了让我们

生活得更美好，因而创造和谐、安宁、稳定、富裕、幸福和充满生机与活力的社会，既是

政府和人民共同努力的方向，也是应急管理和灾害管理事业所孜孜追求的目标。在这一充

满机遇和挑战、关乎所有社会主体和个体的新领域，需要我们每一个人热情的支持和真诚

的参与，只有当防灾和减灾内化为每个人的生存本能和自觉行动时，我们的社会才会真正

经得起各种天灾人祸的考验，这个世界也才会变得越来越和谐和美好。 
作为一名渴望能为国家应急管理和灾害管理事业贡献微薄力量的研究人员，笔者很希

望能在这一领域有所作为，但限于学识和水平，加上时间和精力的不足，要真正取得一点

成绩也绝非易事。在本书中自然存在着许多缺点错误和处理不当之处，敬请读者在多多包

涵的同时，能提出宝贵的意见和建议。 
 

姚国章（yaogz@vip.sina.com） 
2008 年 9 月     
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第 1 章  概    论 

日本是仅次于美国的世界第二大经济体，是亚洲最为发达的国家。由于地处环地震和

火山活动异常活跃的环太平洋活动地带，日本是全球地震、火山喷发等灾害的高发区。与

此同时，由于地理、地形和气候等条件的原因，日本又是台风、暴雨、洪水、泥石流、雪

灾等自然灾害的“重灾区”。从某种意义上可以说，日本是世界上自然灾害最为“发达”的

国家之一。在人为灾害方面，一方面日本拥有数量十分庞大的木结构建筑群，存在“先天

性”的火灾隐患；另一方面，由于经济与社会的快速发展所导致的各种人为事故时有发生，

特别是因石油、瓦斯等需求量的不断增大而引发的石油泄漏、瓦斯爆炸等新形态的人为灾

害持续增加。面对各种自然灾害和人为事故的严峻挑战，日本凭借其雄厚的经济基础和全

球领先的科技发展实力，建立起了堪称世界一流的防灾减灾体系，取得了令世人瞩目的成

效，成为世界很多国家学习和效仿的典型。 
每一个国家都有自己特殊的国情，政治体制、经济社会发展水平等各个方面也各不

相同，但在如何防范和应对各类天灾人祸方面，各国都肩负着共同的使命。与日本相比，

我国的防灾减灾体系建设无论在管理体制，还是在防灾减灾技术的开发和应用等各个方

面都存在着很大的差距，还不能很好地适应新形势下我国所面临的防灾减灾的新要求。

从 2003 年的 SARS 到 2008 年的汶川大地震，这些天灾在给我们造成巨大的生命财产损

失的同时，也对我国现有的防灾减灾体系提出了严峻的挑战，既需要我们进行全面而深

刻的反思，更需要我们实实在在的行动和锲而不舍的探索。日本是防灾减灾体系建设的

先行者，其在长期的发展过程中所走过的道路和所取得的经验对我国来说无疑有着十分

宝贵的研究意义和参考价值。 

1.1  日本国情概况 

1.1.1  日本的地理与人口 

日本（Japan）是位于亚欧大陆东端、太平洋西侧、四面临海、一个呈弧形的群岛国家，

东部和南部为一望无际的太平洋，西临日本海、东中国海，北接鄂霍次克海，隔海分别和

朝鲜、韩国、中国、俄罗斯等国相望。九州岛西部的长崎同我国上海市相距 460 海里，南

端的先岛群岛同我国台湾省相隔仅 60 海里左右，是我国一衣带水的邻邦。全国的领土由本
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州岛、北海道、九州岛和四国四个大岛（按从大到小的顺序）和 6,848 个小岛组成，东西

宽 300 公里，南北长 3,500 公里，总面积为 37.7819 万平方千米（约相当于俄罗斯的 1/45，
美国的 1/25，小于美国加利福尼亚州的面积）。 

日本是一个多山的国家，其中四分之三的面积为山体所覆盖。日本又是个火山众多的

国家，故有“火山国”之称。全国有 200 多座火山，而且活火山数量众多，陆地面积虽然

仅占世界陆地面积的 0.25%，却集中了世界上 840 座左右的活火山的 10%。 
据日本政府总务省统计，截止 2007 年 11 月底，日本人口总数为 1 亿 2,779 万人，其中

男性约为 6,231 万，女性约为 6,548 万人。65 岁以上的人口约占总人口的 15%，已进入到了

比较典型的老龄化社会。日本是世界最长寿的国家之一，据日本厚生劳动省 2007 年的统计，

日本男性的平均寿命为 78.79 岁，居世界第二；女性平均的寿命为 85.75 岁，居世界第一。 
日本全国的人口分布极不均衡，以东京、大阪、名古屋三大城市为中心的地区，约集

中了全国人口的一半。 

1.1.2  日本的行政体系 

按照 1947 年生效的《日本国宪法》的规定，日本实行以立法、司法、行政三权分立为

基础的议会内阁制。天皇为国家象征，无权参与国政。国会是最高权力和唯一立法机关，

分众、参两院，所有立法均需经过国会的最终批准。国会还具有其他的重要功能，如核准

国家预算、审批国际条约和公约，以及启动修改宪法的任何正式提案等。 
内阁为政府行政部门的最高决策机构，对国会负责，首相（亦称“内阁总理大臣”）

由国会选举产生，天皇任命。首相有权任免组成内阁的国务大臣，负责主持内阁会议，并

可行使其职权控制和指导政府的各行政职能部门。 
为了提高政府的运作效率和效能，日本政府近些年来一直在进行相应的改革和重组。

2001 年 1 月，政府行政机关进行了大规模的重组，将原有的 22 个中央政府“省”（相当于

我国中央政府的“部”）及省级机构的数目削减了近一半，除了新设立的内阁府，还保留

11 个省。2007 年 1 月，日本的防卫厅升格为“防卫省”，成为内阁的第 11 个行政省。目前，

各省由首相任命的国务大臣负责，每名大臣配置 1～2 名高级副大臣及 3 名大臣政务官进行

协助，这些大臣基本都是国会议员。 
内阁府是为了增强内阁职能和首相的全面政策领导能力而设置的，由首相领导，比其

他省、厅、委高一个级别，主要负责监管宫内厅和三个内部厅委（即公平交易委员会、国

家公共安全委员会和金融厅）。除特命担当大臣外，内阁府还包括 4 个重要政策委员会：经

济财政咨询委员会、综合科学技术委员会、中央防灾委员会和男女共同参划委员会。 
内阁府和各省厅委共同组成中央省厅，内阁成员负责设定各省厅委内部职位的权限，

整个中央政府机构按照金字塔结构的架构体系进行运作。 
图 1-1 为日本行政体系结构图。 
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图 1-1  日本行政体系 

1.1.3  日本的行政区域管理 

日本的国土习惯上自北向南分为北海道、东北、关东、中部、近畿、中国、四国、九
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州岛等 8 个地区（类似于我国分成华东、华北等大区的概念），每个大区中都分布有数量不

同的都、道、府、县一级行政区。 
日本的都、道、府、县是平行的一级行政区（类似于我国的“省、市、自治区”），直

属中央政府，但各都、道、府、县都拥有自治权。全国共有 1 都（东京都）、1 道（北海道）、

2 府（大阪府、京都府）和 43 个县。 
日本的大区与都、道、府、县一级行政区的对应关系如下： 

 北海道地区：北海道； 
 东北地区：青森县、岩手县、宫城县、秋田县、山形县、福岛县； 
 关东地区：茨城县、枥木县、群马县、埼玉县、千叶县、东京都、神奈川县； 
 中部地区：新潟县、富山县、石川县、福井县、山梨县、长野县、歧阜县、静冈县、

爱知县、三重县； 
 近畿地区：滋贺县、京都府、大阪府、兵库县、奈良县、和歌山县； 
 中国地区：鸟取县、岛根县、冈山县、广岛县、山口县； 
 四国地区：德岛县、香川县、爱媛县、高知县； 
 九州岛地区：福冈县、佐贺县、长崎县、熊本县、大分县、宫崎县、鹿儿岛县。 

另外，位于太平洋上琉球群岛的冲绳县不属于 8 个地区的范围之内。 
图 1-2 为日本的都道府县分布图①。 
在日本，“都道府县”的称谓在法律地位、政治体制、行政权限上没有多大区别，其名

称上的差别基本上是由于历史上的原因形成的。都道府县的办事机构称为“厅”，即“都厅”、

“道厅”、“府厅”、“县厅”，行政长官称为“知事”。 
市、町、村是日本平行的二级行政区，由都道府县管辖。“市”与我国“城市”一类

地方政府相当，“町”与我国的“镇”相当，“村”的字义与我国的“村”相近，但从体

制、法律地位上相差甚远。在日本，“市”、“町”、“村”以及东京都的“特别区”和

北海道的“支厅”虽然规模各不相同（有的“市”有数百万人，而有的“村”只有数百人），

但在政治地位上是相互平等的，没有隶属、领导或“指导”关系，四者一起共同属于“基

础地方公共团体”。市町村的事务机关称为“役所”或“役场”，例如“市役所”、“町役所”、

“村役场”。其行政首长称为“市长”、“町长”、“村长”。日本政府规定：“市”的设立标准

为 5 万人；“町”的设置标准为 5,000 人且工商人口达 60%以上。在最近几年，日本在积极

鼓励市、町、村的合并，总的数量在不断下降。截止到 2008 年 1 月 1 日，都道府县下设

783 个市、819 个町和 195 个村（合计 1797 个）。另外东京都下设 23 个特别区，北海道下

有 14 个支厅，为特别地方政府。 
“市町村”是直接面向居民的基层地方政府，承担着与居民日常生活最直接相关的行

政工作，负责处理除都道府县政府所负责的行政事务以外的所有事务。由此可见，市町村

                                                        
① 引自维基百科。 
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